RIKSDAGENS
IO OMBUDSMAN BESLUT

Datum Dnr Sid

N 2021-10-15 5904-2019 1)
Justitieombudsmannen

Katarina P&hlsson

Kritik mot Lansstyrelsen i Ostergotlands lan for handlaggningen av
en javsinvandning mot en bitillsynsman. Aven uttalanden om
bitillsynsmannens rattsliga stallning

Beslutet i korthet: En biodlare anmalde en lansstyrelse for bristfallig handlaggning
av en javsinvandning som avsag en bitillsynsman. Javsinvandningen grundades pa
att bitillsynsmannen aven var biodlare och salde honung pd samma marknader som
anmalaren. JO begarde yttrande fran lansstyrelsen och fran Jordbruksverket. Bada
myndigheterna menade bl.a. att bitillsynsmén var att betrakta som egna myndigheter i
forhallande till lansstyrelsen.

JO konstaterar att regelverket innebér att bitillsynsméan férordnas av och ar
understallda lansstyrelsen, att uppdraget nar som helst kan aterkallas av
lansstyrelsen och att ersattning till en bitillsynsman utgar enligt en sarskild taxa. JO
fann vidare att den aktuella bitillsynsmannen haft kommersiella intressen och bedrivit
naringsverksamhet vid sidan av tillsynsuppdraget. Enligt JO talar framst de
grundlaggande organisatoriska forhallandena emot att en bitillsynsman ska betraktas
som en egen myndighet i regeringsformens mening. JO bedémer att bitillsynsméan ska
ses som individer till vilka forvaltningsuppgifter har 6verlatits med stéd av lag pa det
satt som anges i 12 kap. 4 § regeringsformen. JO understryker att grundlagens krav
pa objektivitet galler i deras tillsynsverksamhet.

| beslutet kritiseras lansstyrelsen for att inte vare sig ha tagit stéllning till anmélarens
javspastaende eller ha vidarebefordrat javsinvandningen till bitillsynsmannen for
hantering.

Anmalan

I en anmdlan som kom in till JO den 18 augusti 2019 framférde AA vid BB
klagomal mot Lansstyrelsen i Ostergétlands 1dn med anledning av
handlaggningen av en javsinvadndning. Han uppgav bl.a. féljande.

Lansstyrelsen skulle genomfora besiktningar av bisamhéllen hos BB i augusti
2019. Han accepterade lansstyrelsens besiktningar men motsatte sig med
hénvisning till jav att bitillsynsmannen CC skulle nérvara. Javet bestod i att CC
salde honung pa samma marknader som BB. Lansstyrelsen insisterade dock pa
att CC skulle ndrvara vid och leda inspektionerna.

Riksdagens ombudsmaén E-post: justitieombudsmannen@jo.se
Box 16327 Telefon: 08-786 51 00
103 26 Stockholm Texttelefon: 020-600 600

Besok: Véastra Tradgardsgatan 4 A Fax: 08-21 65 58 WWW.jo.se


http://www.jo.se/
mailto:justitieombudsmannen@jo.se

Dnr 5904-2019  Sid 2 (7)

Utredning

JO:s handlaggare inhamtade den 28 oktober 2019 muntliga upplysningar fran
lansstyrelsen. Det framgick att lansstyrelsen inte hade gjort nagon prévning av
det pastadda javet men att en utredning i den fragan skulle goras sa fort som
mojligt infér kommande sasong.

Lansstyrelsen uppmanades darefter att [amna upplysningar om och yttra sig
Over det som forts fram i anmalan och handlaggningen av AA:s javsinvandning.
Av yttrandet skulle sarskilt framga hur handlaggningen forhéll sig till 18 och 41
8§ forvaltningslagen (2017:900), FL.

Lansstyrelsen ldmnade den 9 januari 2020 i huvudsak f6ljande remissvar:

Sakforhallanden

Léansstyrelsen har forordnat CC till tillsynsman enligt bisjukdomsférordningen. |
hans uppgifter har bl.a. ingatt att utéva tillsyn 6ver foretaget BB, som bedriver
honungsproduktion. Under sensommaren 2019 vande sig foretradare for BB till
befattningshavare vid lansstyrelsen och motsatte sig pa grund av jav att CC
genomforde besiktning av bolagets verksamhet. Javsforhéllandet bestod enligt
BB i att CC bedriver konkurrerande verksamhet genom egen
honungsproduktion. Lansstyrelsen prévade inte invdndningen genom nagot
formellt beslut. L&nsstyrelsen gjorde dock en sammantagen beddémning att CC,
trots den konkurrerande verksamheten, fick anses fortsatt [amplig som
tillsynsman (jfr 4 § bisjukdomsfoérordningen; se nedan). | denna bedémning
vagdes in att tillsynen inte kunde ansta och att det heller inte fanns nagon annan
lamplig praktiskt eller ekonomiskt forsvarbar 16sning. Bedémningen
dokumenterades dock inte i nagot beslut eller pa annat sétt. Den aterkoppling
som lamnades till BB var att frigan om eventuellt jav skulle ses dver under
hosten. CC fortsatte darefter, tillsynssasongen ut, att utdva tillsyn mot och fatta
beslut som roér BB.

Lansstyrelsens bedomning

Nar det géller de forhallanden som anmalaren klagar pa och de fragor som
lansstyrelsen sarskilt uppmanats att svara pa gors foljande bedémning. Som
framgar ovan ar det Lansstyrelsen som utser tillsynsman. Lansstyrelsen menar att
tillsynsmannen utgdr en egen myndighet och att I&nsstyrelsen inte haft att
tilldmpa 18 och 41 88 forvaltningslagen i den uppkomna situationen (jfr aven
Jordbruksverkets vagledning till bitillsynsmén (Dnr 6.8.1204307/2019, avsnitt 4-
5). Lénsstyrelsen anser att myndighetens roll istéllet har varit att, till féljd av de
uppgifter som lamnades, géra en sammantagen bedémning av om CC fortfarande
kunde anses som lamplig eller om hans férordnande som tillsynsman istallet
skulle upphévas. Denna avvigning har ocksa gjorts i samband med pastaenden
om jdv, dven om detta inte dokumenterats.

Den intraffade handelsen behdver dock séttas in i ett storre sammanhang.
Bisjukdomsforordningen, som tillkom pa 1970-talet, staller krav pa att
tillsynsmannen ska vara kunnig i biskotsel och har dessutom utformats s att
tillsynsmannen utgdr en egen myndighet istallet for att t.ex. vara anstélld vid en
lansstyrelse. Detta har sedan l&nge i praktiken medfort att i stort sett samtliga
forordnade tillsynsman i landet, liksom CC, ocksa sjalva ar biodlare och
honungsproducenter. Enligt L&nsstyrelsens beddmning &r det inte inom sédra
Sverige mojligt att hitta tillrackligt med personer som inte sjalva har biodling
och samtidigt uppfyller kraven ifrdga om biskétsel och 6vrig lamplighet.
Tillsynsmannen utses efter ett samradsforfarande med biodlarférening. Att
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tillsynsmannen oftast ocksa ar honungsproducenter &r alltsa ett sedan lange
etablerat forhallande som far anses val forankrat i branschen. Férhallandet ar
ocksa val kant for Jordbruksverket. Lansstyrelsen inser att lampligheten av
tillsynsman som bedriver konkurrerande verksamhet givetvis kan ifragasattas.
Utformningen av nuvarande lagstiftning och den praxis som har etablerats
medfor dock en inbyggd komplexitet som gor fragan svarlost.

Enligt lansstyrelsens mening vécker dessa férhallanden tveksamhet angdende om
bisjukdomslagstiftningen kan sagas vara andamélsenlig ur ett
verksamhetsperspektiv. Lansstyrelsens uppfattning &r att utformningen av 1974
ars lagstiftning forsvéarar mojligheterna att bedriva en effektiv och rattssaker
tillsyn. Enligt vad Lansstyrelsen erfar pagar nu ocksa en Gversyn av
lagstiftningen inom ramen fér implementeringen av EU:s férordning om
djurhalsa (Europaparlamentets och radets forordning (EU) 2016/429 av den 9
mars 2016 om 6verforbara djursjukdomar och om dndring och upphévande av
vissa akter med avseende pa djurhalsa). Lansstyrelsen valkomnar detta. Ett
alternativ som skulle kunna utredas ar att uppdraget att utova tillsyn laggs pa
lansstyrelserna istéllet for pa tillsynsman som utgor fristdende myndigheter. Har
skulle jamforelser med utformning av tillsyn enligt EU:s kontrollférordning
2017/625 for kontroll i livsmedelskedjan samt inom andra samhéllssektorer med
fordel kunna goras.

AA yttrade sig 6ver lansstyrelsens remissvar.

JO bad darefter Jordbruksverket att yttra sig éver vad som framkommit i
anmaélan och lansstyrelsens remissvar till JO. Yttrandet skulle sérskilt fokusera
pa bitillsynsmannens stallning i forhallande till lansstyrelsen.

Jordbruksverket lamnade den 11 september 2020 i huvudsak féljande yttrande
(bilagor héar utelamnade):

Undersokningarna av foretagets bisamhallen 2019 var angelagen da det forekom
en stor smittspridning i de omraden som foretaget var verksamma inom i sédra
Sverige. Enligt 12 8 bisjukdomsférordningen (1974:212) ska biodlaren ldamna
bitréde till tillsynsmannen vid undersokning och behandling. Bitillsynsmannen
eller annan myndighet som avses i 3 § forsta stycket samma lag har rétt enligt

7 § bisjukdomslagen (1974:211) att begéra handréckning av Kronofogden om
det behodvs for att bek&mpa och hindra spridning av bisjukdom.

BB anger i sin anmdlan till er att de var beredda att l&mna bitrade vid
undersdkningen av foretagets bisamhéllen 2019, men under forutséttning att inte
bitillsynsmannen CC skulle nérvara och vara beslutsfattande. Av lansstyrelsens
yttrande till er framgar att lansstyrelsen, trots denna invandning, ansig att CC
skulle nédrvara och vara beslutsfattande vid undersokningen varfor de gick vidare
med sin begaran om handréckning frén Kronofogden.

Bitillsynsmén betraktas som egna myndigheter, men férordnas av och &r
understallda lansstyrelsen. Bada dessa senare omstandigheter menar
Jordbruksverket innebér ett ansvar for lansstyrelsen att hjalpa och bistéa
bitillsynsmannen med t.ex. juridiska beddmningar av bland annat jév.
Naturligtvis staller det dven krav pa lansstyrelsens egen hantering av t.ex.
javsinvandningar.

Lansstyrelsen skriver i sitt yttrande att de beddmer att det i sddra Sverige inte &r
mojligt att hitta tillrackligt med personer som inte sjalva har biodling och
samtidigt uppfyller kraven i bisjukdomsférordningen ifrdga om biskétsel och
ovrig lamplighet. De menar att forhallandet att bitillsynsmannen ocksa ar
honungsproducenter sedan lange ar val forankrat i branschen, men att
lagstiftningens utformning och den praxis som har etablerats innebar en inbyggd
komplexitet som gor fragan svar att 16sa.
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Jordbruksverket instammer i att lagstiftningen pa bisjukdomsomradet ar
foraldrad och kan vara svar att tillampa i det enskilda fallet, men att ett visst
forhallande &r forankrat i branschen asidosatter inte grundlaggande krav inom
statsforvaltningen pa opartiskhet och objektivitet.

Jordbruksverket vill upplysningsvis ndmna att i oktober 2019, tva manader efter
att BB gjorde sin anmélan till er, 6verklagade BB till Jordbruksverket 18 beslut
som CC fattat. BB aberopade jav som grund for dverklagandena.

Jordbruksverket undanréjde genom beslut den 10 februari 2020 samtliga 18
beslut da verket gjorde bedémningen att CC varit javig enligt forvaltningslagens
bestammelser nér han fattat de 6verklagade besluten, [...].

CC gauvs tillfalle att yttra sig och inkom med synpunkter.

Beddmning

Mot bakgrund av vad som framkommit i remissvaren finner jag skal att
inledningsvis uppehalla mig vid bitillsynsmannens réttsliga stallning. Jag gar
darefter in pa lansstyrelsens handlaggning av invandningen om jav. Jag tar inte
stéllning till om det har férekommit jav, utan begransar min bedémning till
lansstyrelsens formella handlaggning av pastaendet om jav.

Bitillsynsmannens rattsliga stéllning

Lansstyrelsens och Jordbruksverkets uppfattning ar att bitillsynsméan ska
betraktas som egna myndigheter i forhallande till lansstyrelsen. Grunden for
detta stallningstagande och vad det innebar ar inte utvecklat. Jordbruksverket
har &ven uppgett att bitillsynsmannen férordnas av och ar understalld
lansstyrelsen.

Jag noterar att Djurhélsolagsutredningen i sitt betdnkande finner
bitillsynsmannens status i forvaltningsrattsligt hanseende som nagot diffus men
uttalar att det finns goda skal som talar for att tillsynsméannen ar att betrakta som
myndigheter (En samlad djurhélsoreglering, SOU 2020:62, s. 301).

Den statliga forvaltningsorganisationen regleras pa en évergripande niva i
12 kap. regeringsformen, RF. De statliga forvaltningsmyndigheterna lyder
under regeringen, om de inte & myndigheter under riksdagen (12 kap. 1 § RF).

Av forarbetena till regeringsformen framgar att uttrycket myndighet anvands for
att beteckna organ som utévar offentlig makt och som &r organiserade i
offentligrattsliga former (se prop. 1973:90 s. 233). Uttrycket anvéands saledes i
fraga om saval domstolar som statliga och kommunala forvaltnings-
myndigheter. Uttrycket forvaltningsmyndighet anvénds for att beteckna de
myndigheter vars uppgift &r att skota offentliga forvaltningsuppgifter. Dessa
myndigheters huvudsakliga uppgift kan ndgot forenklat sagas vara att verkstalla
den styrande maktens beslut (se prop. 2016/17:180 s. 25 f. samt Anders Eka
m.fl., Regeringsformen — med kommentarer, 2 uppl. 2018 s. 62).

Av 12 kap. 4 § andra stycket RF framgar att forvaltningsuppgifter kan
dverlamnas &t juridiska personer och enskilda individer. Om uppgiften
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innefattar myndighetsutovning, far ett dverlamnande goras endast med stod av
lag.

Varken begreppet myndighet eller férvaltningsmyndighet har en legaldefinition
i RF. I den ndmnda grundlagspropositionen konstaterades att de rattssubjekt
som &r organiserade i privatrattsliga former aldrig kan bli myndigheter, dven om
de anfdrtros uppgifter som innebdr myndighetsutévning (se prop. 1973:90

s. 233). Utanfor begreppet forvaltningsmyndighet faller vidare statliga och
kommunala bolag, liksom privata subjekt som anfértrotts offentliga
forvaltningsuppgifter (se SOU 2010:29 s. 113). Dessa formellt privatrattsliga
subjekt maste inte heller direkt folja forvaltningslagens regler nér de utfor
forvaltningsuppgifter, om det inte sarskilt foreskrivits (se 1 8§ FL).

Bisjukdomslagen (1974:211) reglerar fragor om bekampning av bisjukdomar.
Av 3 § samma lag framgar att regeringen, tillsynsman eller annan myndighet
som regeringen bestammer far vidta vissa atgarder for att bekampa och hindra
spridning av bisjukdom.

Nérmare bestdmmelser om bitillsynsmannens uppdrag, skyldigheter och
befogenheter samt rétt till ersattning finns i bisjukdomsférordningen
(1974:212).

Av 4 § bisjukdomsférordningen framgar att som tillsynsman ska utses en i
biskdtsel kunnig person som har erforderlig kunskap om smittsamma
bisjukdomar och satten for deras bekdmpning och som i évrigt kan anses
lamplig for uppdraget samt att uppdraget nar som helst far aterkallas.

Tillsynsmannen ska folja Jordbruksverkets utfardade foreskrifter om
sjukdomsbekampning. | 6vrigt ar tillsynsmannen understalld lansstyrelsen (9 §
bisjukdomsforordningen).

Erséttning till tillsynsman ska ldmnas av statsmedel enligt en taxa som
faststalls av Jordbruksverket efter samrad med Ekonomistyrningsverket (14 §
andra stycket bisjukdomsforordningen).

Jordbruksverket tillhandahaller en vagledning for att ge rad och stod till
bitillsynsméan som planerar och utfor bitillsyn (Jordbruksverkets vagledning till
bitillsynsman, dnr 6.8.18.-02614/2021, version 3, mars 2021).

Det kan konstateras att det inte finns nagra uttalanden i forarbeten som klargor
bitillsynsmannens stéllning. Det forhallandet att 3 § bisjukdomslagen talar om
att regeringen, tillsynsman eller annan myndighet far vidta vissa atgarder kan i
och for sig tolkas som att dven en tillsynsman ar en myndighet. Mot detta talar
foljande.

Av det réttsliga regelverket framgar att bitillsynsman utses av och ar
understallda lansstyrelsen. Uppdraget kan nar som helst aterkallas av
lansstyrelsen om det finns skél for det och ersattningen till en bitillsynsman
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lamnas enligt en sarskild taxa. Vidare framgar av utredningen att den nu
aktuella bitillsynsmannen haft kommersiella intressen och bedrivit
naringsverksamhet vid sidan av sitt tillsynsuppdrag, ett forhallande som av
utredningen att doma inte &r helt ovanligt. De grundldggande organisatoriska
forhallandena och 6vriga omstandigheter talar alltsa emot den standpunkt som
lansstyrelsen och Jordbruksverket har gett uttryck for, dvs. att en bitillsynsman
ska betraktas som en myndighet.

Det finns enligt min mening alltsa inte tillrackligt stod for att se bitillsynsman
som egna myndigheter pa det satt som begreppet ska forstas i regeringsformen.
Min slutsats blir att bitillsynsman ar enskilda individer till vilka
forvaltningsuppgifter har dverlamnats med stod av lag (se 12 kap. 4 § RF). Jag
kommer att utga fran detta stallningstagande i det féljande.

Regler om jav

I 1 kap. 9 § RF anges att domstolar, forvaltningsmyndigheter och andra som
fullgdr offentliga forvaltningsuppgifter i sin verksamhet ska beakta allas likhet
infor lagen samt iaktta saklighet och opartiskhet.

| forvaltningslagen finns regler som avser att skapa garantier for att
forvaltningsmyndigheterna efterlever den grundlagsfasta objektivitetsprincipen.
Enligt 5 8§ andra stycket FL ska en myndighet vara saklig och opartisk i sin
verksamhet. Vidare finns dér sérskilda bestammelser om jav. |1 16 § FL regleras
under vilka forutsattningar det foreligger jav. | punkterna 1-3 raknas de fall upp
da en handlaggare eller beslutsfattare kan anses javig utifran hans eller hennes
stallning i forhallande till parterna eller saken. Punkten 4 innehaller en s.k.
generalklausul som tar sikte pa sadana situationer som inte direkt omfattas av
nagon av de 6vriga javsgrunderna men dar handlaggarens eller beslutsfattarens
opartiskhet anda med fog kan ifragaséattas. Salunda foreligger jav om det finns
nagon annan sarskild omstandighet som gor att hans eller hennes opartiskhet i
arendet kan ifragasattas.

Myndigheten ska vidare enligt 18 § FL prova javsfragan sa snart som méjligt.
Detta géller oavsett om jav har anmélts eller om det har aktualiserats hos
myndigheten av nagon annan anledning. Beslut i javsfragor far 6verklagas i
enlighet med 41 § FL.

Jag noterar att det saknas uttryckliga bestdimmelser i bisjukdomslagen och
bisjukdomsférordningen om férvaltningslagens tillamplighet pa
bitillsynsmannens uppdrag. Grundlagens krav pa objektivitet omfattar
emellertid all offentlig verksamhet. Principerna ar saledes tillampliga dven i de
fall da offentliga forvaltningsuppgifter dverlamnats till enskilda enligt 12 kap.
4 § RF (se Marcusson, Offentlig forvaltning utanfor myndighetsomradet, 1989,
s. 401 f.). Aven om forvaltningslagens regler alltsa inte ar direkt tillampliga for
bitillsynsman maste anda de grundlagsfasta kraven i 1 kap. 9 § RF beaktas i
deras tillsynsverksamhet.
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Hanteringen av javsinvandningen

Lansstyrelsen mottog under sensommaren 2019 en javsinvandning fran AA om
bl.a. bitillsynsmannen CC:s deltagande vid besiktningar av BB:s verksamhet.
Savitt jag uppfattat lansstyrelsens remissvar ansdg myndigheten att det inte
fanns utrymme att prova pastaendet om jav da bitillsynsmannen utgjorde en
egen myndighet. Jordbruksverket har anfort att l&nsstyrelsen har ett ansvar att
hjalpa och bista bitillsynsméannen med t.ex. juridiska bedomningar av bl.a. jav
men har inte narmare gatt in pa vad det ansvaret innebar i det nu aktuella fallet.

Av utredningen framgar att nagot formellt beslut inte fattades av lansstyrelsen
med anledning av javsinvandningen. Det har heller inte framkommit nagra
uppgifter om att lansstyrelsen — mot bakgrund av sin standpunkt att
bitillsynsmannen utgjorde en myndighet — vidarebefordrade javsinvédndningen
till honom.

En parts pastaende om att han eller hon anser att handlaggningen vid en
myndighet varit partisk eller att en befattningshavare alternativt uppdragstagare
knuten till myndigheten varit javig maste som utgangspunkt behandlas av
myndigheten. Enligt min mening bor ett uttryckligt pastdende om jav hanteras
som just en invandning om jav. Det framstar da enligt min mening inte som
tillrackligt att som lansstyrelsen i detta fall enbart géra en informell bedémning
av bitillsynsmannens allmanna lamplighet for uppdraget.

Om lansstyrelsen, i samband med att den mottog javsinvandningen, inte ansag
sig vara behdrig att prova den, borde myndigheten ha meddelat AA ett
overklagbart beslut med sadant innehall. Det hade dven varit foljdriktigt att
sénda invéndningen vidare till tillsynsmannen. Som jag tidigare ndmnt géller de
grundlagsfasta reglerna om objektivitet och saklighet for bitillsynsmannens
verksamhet. Bitillsynsmannen hade da fatt mojlighet att mot den bakgrunden ta
stéllning till invandningen.

| detta fall underlat lansstyrelsen att uttryckligen ta stallning till AA:s pastaende
om jav for bitillsynsmannen. Lansstyrelsen séande inte heller vidare
invandningen till bitillsynsmannen for hantering. Darmed prévades dver huvud
taget inte javsinvandningen vid det hér tillfallet. Det intr&ffade &r naturligtvis
inte acceptabelt och lansstyrelsen ska kritiseras for den bristfalliga
handlaggningen.

Arendet avslutas.



